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摘 要 : 当前 , 随着我国经济建设的发展和城市化进程的加快 , 对农村集体土地征用的规模越来越大 , 在征地过程中因征地补偿费争议
使得被征地农民和地方政府之间产生了许多矛盾 , 此外 , 由于我国对失地农民在制度方面未能建立起完善的安置和社会保障措施 , 使得
许多失地农民往往成为社会的边缘人 , 从而带来不少社会隐患。应通过在立法上严格界定“公共利益”的范围、将征地补偿原则由“适当
补偿”改为“公平补偿”、完善征地程序、建立失地农民就业和生活的社会保障机制等方法解决现行土地征用制度存在的问题。
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Abstract: Currently in our country with the development of economical construction and the acceleration of the process of city planning, the
measurement of levying ground of village is becoming bigger and bigger. Large numbers of peasants have lost their ground, and they become
fringed people who are short of aftercare and social security. Thus, it will bring lots of social hidden trouble. Furthermore, because of the
disputation on compensation for levying ground, there have come into being much conflicts between peasants and government. The conflicts
have already threaten local social stabilization and have made against the development of our society and economy. In this article, towards the
issue about the system of levying ground, I put forward my own suggestion: on the legislation, we must strictly prescribe the scope of“public
advantage” and regulate the measurement of levying ground; the principle of compensation for levying ground should be translated from
“propriety compensation”to“fair compensation”; perfecting the procedure of levying ground; establishing the mechanism of social security of
employment and life for the peasants who have lost their ground.
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范畴。因此 , 即使是农用地转为经营性建设用地 , 农民也无权
直接与用地者谈判 , 而是由政府出面以征地补偿费的形式来
补偿农民所受损失。由于我国对征地补偿实行的是“适当补





向下 , 一段时期以来 , 我国各地均出现了“圈地”热 , 许多地方
政府热衷于征地 , 土地建设用 途 尚未 规 划 好 , 往 往 先 把大 量
农地通过征地的方式转为政府控制 , 伺机以高价转让。许多
农地被征用后多年未开发建设 , 在城市周围形成大批荒地。
这不仅浪费了农田资源 , 不利 于 国家 粮 食 安全 , 而 且 极大 地
损害了农民权益 , 产生了许多“种 田无 地 、就 业无 岗 、低 保无
份”的“三无”农民 , 影响了社会稳定 , 使得地方政府与农民矛
盾激化。征地问题已成为近年来社会热点问题 , 如不能妥善
解决 , 这将对我国今后加快经济 建 设 步伐 , 构 建 和谐 社 会 造
57















( 一)“公共利益”没有明确界限 , 土地征用范围太宽
目前世界各国都 规 定“公 共 利 益”是 征 用 土地 的 前 提条
件 , 但何谓“公共利益”尚无统一解释。我国宪法第 10 条第 3
款规定 :“国家为了公共利益的需要 , 可以依照法律规定对土
地实行征用。”土地管理法第 2 条第 4 款、第 43 条分别规定 :
“国家为了公共利益的需要 , 可以依法对集体所有的土地实








用地包括经营性房地产用地 也 以公 共 利 益的 名 义 纳入 征 地
范畴的做法显然违背了市场经济规律 , 更是对农民权益的侵
犯。由于征地的低成本 , 许多地方脱离实际需要盲目圈占土
地 , 造成许多土地被征用后未能开发 , 耕地被闲置、荒芜的现
象 , 客观上加剧了土地使用的不平衡 , 浪费了农地资源。据统





济体制的色彩 , 它把征地认定为国 家 行 为 , 要 求 集 体经 济 组
织和农民必须服从 , 在这种立法指 导 思 想下 , 我 国 对征 地 补
偿实行“适当补偿”原则 , 其实质就是 低 价 补偿 , 补 偿 费往 往
不足以使失地农民维持原有生活水平。虽然现在政府已经开
始意识到这个问题并采取了一定改善措施 , 如国土资源部在
2004 年 11 月发布的《关于完善征地补偿安置制度的指导意
见》中对于征地补偿标准出台了一些对农民比以前有利的补
偿规定 , 指导意见第 2 条规定 , 土 地 补偿 费 和 安置 补 助 费的
统一年产值倍数 , 应按照保证被征地农民原有生活水平不降
低的原则 , 在法律规定范围内确 定 ; 按 法 定 的统 一 年 产值 倍
数计算的征地补偿安置费用 , 不能使被征地农民保持原有生
活水平 , 不足以支付因征 地 而 导致 无 地 农民 社 会 保障 费 用
的 , 经省级人民政府批准应当提高 倍 数 ; 土地 补 偿 费和 安 置
补助费合计按 30 倍计算 , 尚不足以使被征地农民保持原有
生活水平的 , 由当地人民政府统 筹安 排 , 从 国有 土 地 有偿 使
用收益中划出一定比例给予补贴。经依法批准占用基本农田
的 , 征地补偿按当地人民政府公布的最高补偿标准执行。指
导意见第 3 条规定 : 有条件的 地 区 , 省 级 国 土资 源 部 门可 会




因素。但是 , 该规定并不是对原有征地补偿原则的否定 , 它是
对原有补偿原则的修缮而 非 转变 , 而 且 作为 部 门 的指 导 意
见 , 其效力也无法替代土地管 理法 , 因 此 能对 我 国 的征 地 补
偿制度产生多大影响还是个未知数。不在原则上对我国的征
地补偿制度做出修改 , 农民的权益就缺乏一个根本的保障。
( 三) 征地程序不透明 , 农民民主权利得不到保证




是农村基层的几个乡村领 导代 表 农 村集 体 组 织和 农 民 进行
征地协商谈判 , 党领导下的干 部 这 一身 份 , 使 得他 们 经 常不
能站在农民和集体组织的立场上说话 , 对于谈判的分歧最后
往往以服从上级领导告终 , 其代表效果自然打了个折扣。而
农民个人又无法以独立权 利 主 体身 份 参 与到 征 用 协商 谈 判
中来 , 使得在整个征地过程中农民缺乏一个畅通的渠道发出
自己的声音。即使农民能表达自己的不同意见 , 根据我国土
地管理法实施条例第 25 条的规定 , 征地补偿、安置争议不影
响征用土地方案的实施 , 也就 是说 , 农 村 集体 经 济 组织 和 农








土地被征用 , 农村集体经济组织就被掏空了。在农村 , 失地农
民首先关注的是眼前利益 , 他们考虑的通常都是通过征地能
得到多少征地补偿费用 , 由于习惯了“日出 而 做 , 日落 而 息 ”
的传统耕作方式 , 再加上农村 本身 条 件 的局 限 性 , 他们 不 会
也不可能对失地后的生活做出较好的安排 , 一般的农村集体
经济组织也不会将本来就 不多 的 土 地补 偿 款 给农 民 购 买社
会保险 , 且绝大多数失地农民属于没文化、没资金、没技术的
弱势群体 , 想创业非常难 , 现在 的 工 厂又 对 进 农民 工 限 制很
大 , 一般都要求年龄在 40 周岁以下 , 这就断绝了很多农民进
城务工之路。国家虽然 针 对 失地 农 民 采取 了 一 定的 安 置 措
施 , 但这些安置措施只是风起云涌的征地潮中的杯水车薪 ,
大多数失地农民都是领到一次性货币补偿费后自谋出路 , 于






的“实行严格的耕地保护制度 , 保证国家粮食安全 , 按照保障
农民权益、控制征地规模的原则 , 改革征地制度 , 完善征地程
序 , 严格界定公益性和经营 性 用 地 , 及 时 给 予农 民 补 偿”, 同
时借鉴国外在这方面的经验 , 改革现有的土地征用制度 , 以
保障农民权益 , 化解征地矛盾。具体可采取以下措施 :
( 一) 严格界定“公共利益”范围 , 控制征地规模
当前我国 无论 是 宪 法还 是 土 地管 理 法 均规 定 政 府为 了
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公共利益的需要可以对土地实行征用 , 但是何谓“公共利益”
尚无明确规定 , 而“公共利益”范围决定征地范围。因此 , 完善
我国土地征用制度 , 首先就必须对“公共利益”的范围进行明
确的规定。笔者认为 ,“公共利益”范围的界定具体应依据这
几个标准 : 首先 , 申请或征用土 地 的主 体 在 主观 上 应 具备 公
益性 , 即其用地的主要目的是为 了公 共 利 益 , 如 为 了 修建 军
事设施而征用土地 , 其主要目的是为了保障公共安全 ; 其次 ,
征地行为在客观上确实能给公众带来直接或间接的利益 , 如
果所要建立的工程根本不 能 给公 众 带 来利 益 就 不应 认 定 为
具有公益性 , 如一些地方政府的形象工程 , 规模很大 , 建成后
对老百姓其实没有实质益处 , 这种劳民伤财的工程建设经常
打着公共利益的旗号 , 但由于在客观上不能带来公共利益 ,
或负面代价远甚于其所能带来的公共利益 , 不应认定其征地
是为了“公共利益”的需要 ; 再次 , 是 否具 备 公 益性 应 由 广大
群众审查、监督 , 在征地之前应设立听证程序 , 尤其是大型的
有争议的征地决定 , 政府必须设 立 听证 程 序 , 吸收 社 会 各界
的意见 , 从而使得征地决定能够 受 到有 效 制 约 , 不 至 于 因领
导一时头脑发热或个人私欲随意征地 , 损害农民权益。根据
以上标准 , 结合我国实际 , 笔者认为 体现“公 共 利益 ”需 要 的







( 二) 确立土地征用补偿的“公平补偿”原则 , 保障农民财
产权益
土地征用带有强制性 , 给土地权利人造成了事实上的损
失 , 按照国际通行的原则 , 土地 征 用后 必 须 给原 土 地 权利 人
一定的经济补偿。在我国 , 2004 年 3 月 14 日第十届全国人
大常委会第二次会议通过的宪法修正案将宪法第 10 条第 3
款修改为“国家为了公共利益的 需 要 , 可以 依 照 法律 规 定 对
土地实行征收或征用并给予补偿”。因此 , 我国土地征用需给
予补偿已经不存在争议。据对世界主要国家和地区的土地征





展水平的问题 , 但是象马来西亚 、巴 西这 样 的 发展 中 国 家也
能在土地补偿标准上采用比我国高得多的补偿原则 , 显然经
济发展水平不是主要问题 , 理念 才是 最 根 本的 , 反 观 我国 这
几年因土地征用补偿费问题带来的诸多社会矛盾 , 我们应该
认识到我国的土地征用补偿标准必须提高。借鉴国外在这方
面 的 做 法 , 结 合 我 国 实 际 , 笔 者 认 为 , 我 国 征 地 补 偿 应 实 行
“公平补偿”原则 ,“公平补偿”原则的核心思想在于按照市场
标准计算征地的补偿费用。在市场经济已经进入社会各个角




“公平补偿”原则 要 求 改变 过 去 的“土 地 补 偿费 、安 置 补
助费、附着物补偿费”三个补 偿项 目 即 换得 土 地 所有 权 的 不
公平制度 , 建立与“公平补偿”原则相适应的补偿制度。具体
应细化补偿项目 , 扩大补偿范 围 , 不 仅 对 土地 的 可 得利 益 进
行补偿 , 而且要对土地的附带 商业 价 值 如区 位 、供 求关 系 进




( 三) 健全和规范征地程序 , 保障农民民主权利
征地是宪法赋予政府的公权力 , 是对土地财产权最严厉
的制约 , 牵涉到众多人的切身利益 , 因此对征地从申请、核准
审批到实施都应该有严格的法定程序。现有的征地程序重形
式、轻内容 , 不足以保证广大被征地农民的民主权利。因此 ,
我们要在现有土地征用程序的基础上 , 建立土地征用目的审
查制度 , 强化土地征用公告制度 , 增加工作透明度 , 健全土地
征用过程中的社会监督机制 , 通过建立公正参与、公开查询、
举行听证和举报等制度 , 加 强 全社 会 对 土地 征 用 过程 的 监
督。此外 , 还必须建立司法救济程序保障农民权利 , 即被征地
农村集体经济组织和农 民 如 果对 征 地 决定 或 征 地补 偿 费 不














劳动技能培训 , 使失地农民提 高自 身 技 能 , 为 失 地 农民 积 极
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